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RESUMO

O trabalho busca analisar a Constitucionalidade das “taxas de controle,
monitoramento e fiscalizagdo das atividades de pesquisa, lavra, exploragdo e
aproveitamento de recursos minerarios” (TFRM). Para tanto, realizou-se pesquisa
bibliografica com enfoque das decisdes e pegas processuais constantes nas Agdes
Diretas de Inconstitucionalidade 4875, 4876, 4787; além de livros, artigos e demais
textos doutrinarios relacionados ao tema. O trabalho procurou responder a duas
perguntas: podem os Estados instituir taxas relativas a fiscalizacdo de atividade
mineraria? E mais: sdo constitucionais as TFRM, considerando seus elementos como
dispostos nas leis estaduais que as instituiram? Observou-se a seguinte estrutura:
primeiro, foi apresentada a problematica, discutindo-se os elementos constitutivos das
TFRM e descrevendo o contexto dos julgamentos das Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade apresentadas. A partir disso, o trabalho foi divido em duas partes
principais: a primeira tratou de supostos vicios formais de constitucionalidade
encontrados nas leis impugnadas, atinando-se para a competéncia dos Estados,
como entes federativos, para instituir as referidas taxas. Em seguida, analisou-se
possiveis vicios materiais de constitucionalidade nas TFRM, nos exatos termos em
que foram constituidas pelas leis n° 19.976/2011, de Minas Gerais, a Lei n.°
7.591/2011, do Par4a, e a Lei n.° 1.613/2011, do Amapa. O Supremo Tribunal Federal
entendeu pela auséncia de vicio formal de inconstitucionalidade, sobretudo diante da
analise da competéncia dos Estados para instituir taxas de fiscalizagcao de recursos
minerarios. Ademais, entendeu também por n&o haver quaisquer vicios de
constitucionalidade material, eis que considerou a taxa mediante seu carater

ambientalista e extrafiscal.
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INTRODUGAO

No dia primeiro de agosto de 2022, o Supremo Tribunal Federal julgou a
constitucionalidade de trés leis estaduais — de Minas Gerais, do Para e do Amapa —

as quais instituiram tributos incidentes sobre atividades de mineragéo.

O julgamento no plenario, que declarou a constitucionalidade das leis em comento,
aproximou do fim o debate que existe desde o ano de 2011, quando houve a instituicao

da taxa que sera objeto do presente estudo.

Trata-se das Leis Estaduais n.° 19.976/2011, de Minas Gerais, n.° 7.591/2011, do
Para, e n° 1.613/2011, do Amapa, as quais instituiram as taxas de controle,
monitoramento e fiscalizagcdo das atividades de pesquisa, lavra, exploragdao e

aproveitamento de recursos minerarios (TFRM).

Assim, as referidas leis foram impugnadas por meio das Agbes Diretas de
Inconstitucionalidade n° 4785, 4786 e 4787. Manifestaram-se, nos autos, a
Confederacado Nacional da Industria, autora das acodes, e os representantes dos trés

entes da federacgao.

Em razéo, portanto, do recente julgamento, e tendo em vista a importancia que a
atividade mineraria apresenta ao pais (e, especificamente, ao estado do Espirito
Santo), fica demonstrada a relevancia de se estudar o acerto ou desacerto da deciséo

do Supremo Tribunal Federal.

O estudo da constitucionalidade das referidas taxas passara por uma analise nao
somente dos institutos do Direito Constitucional e do Direito Tributario, mas também
do Direito Administrativo e Minerario, considerando que “a mineracdo € atividade
econdbmica com muitas especificidades, que, logicamente refletem no seu regime

juridico e no processo administrativo” (FREIRE, 2021, p. 24).

Diante do exposto, este trabalho objetiva analisar a constitucionalidade das Taxas de
Fiscalizacdo de Recursos Minerarios sob a otica do julgamento das ADI’'s n° 4785,

4786 e 4787. Para tanto, serdo formuladas duas perguntas cruciais: em primeiro lugar,



podem os Estados instituir taxas relativas a fiscalizacdo de atividade mineraria? E
mais: sao constitucionais as TFRM, considerando seus elementos como dispostos nas

leis estaduais que as instituiram?

O trabalho observara a seguinte estrutura: primeiro, sera apresentada a problematica,
discutindo-se os elementos constitutivos das TFRM. Nesse mesmo capitulo, sera
descrito rapidamente o contexto dos julgamentos das Ag¢des Diretas de
Inconstitucionalidade apresentadas.

A partir disso, o trabalho sera divido em duas partes principais: a primeira tratara de
possiveis vicios formais de constitucionalidade encontrados nas leis impugnadas,
atinando-se para a competéncia dos Estados, como entes federativos, para instituir
as referidas taxas. Em seguida, serdo analisados possiveis vicios materiais de
constitucionalidade nas TFRM, nos exatos termos em que foram constituidas pelas
leis n° 19.976/2011, de Minas Gerais, a Lei n.° 7.591/2011, do Para, e a Lei n.°
1.613/2011, do Amapa.

Por fim, serdo apresentadas as teses vencedoras no julgamento das ADI n° 4785,
4786 e 4787, com enfoque nas aplicacbes praticas da decisdao, tecendo-se
comentarios sobre o acerto — ou desacerto — das conclusdes exaradas pelos ministros

votantes.

A segquir, portanto, inicia-se a contextualizagao da problematica estudada.



1 APRESENTACAO DA PROBLEMATICA: O TRIBUTO INSTITUIDO, SUA
CLASSIFICAGAO E CARACTERISTICAS

A problematica cuja analise € objeto do presente estudo surge a partir da elaboragao
e promulgagao das seguintes Leis Estaduais: a Lei n.° 19.976/2011, de Minas Gerais,
a Lein.°7.591/2011, do estado do Para, e a Lei n.° 1.613/2011, do Amapa.

Ocorre que as referidas Leis Estaduais instituiram as “taxas de controle,
monitoramento e fiscalizagcdo das atividades de pesquisa, lavra, exploragdao e
aproveitamento de recursos minerarios”, que ficaram conhecidas como “Taxas de

Fiscalizacdo de Recursos Minerarios — TFRM”.

No presente capitulo — antes de qualquer discussao acerca da constitucionalidade dos
referidos tributos — serdo expostas as principais caracteristicas das TFRM, nos termos
das legislagdes que as instituiram. Serdo apontados: (i) a natureza do tributo em
questao; (ii) o fato gerador; (iiij) o momento em que sera exercido o poder de policia;
(iv) o contribuinte; (v) a base de calculo e a aliquota. Depois, serdao analisados os
aspectos da obrigagado tributaria instituida a luz dos critérios estabelecidos pela

doutrina de Paulo de Barros Carvalho.

A principio, cabe destacar que as TFRM tém natureza tributaria de taxas, na espécie
cujo fato gerador € o exercicio regular do poder de policia, conforme delineadas nos
artigos 77 e 78 do Cddigo Tributario Nacional, bem como pelo artigo 145, Il, da

Constituicao.

Neste ponto, é importante informar que a natureza tributaria em questao sera objeto
de estudo mais aprofundado em capitulo proprio, tendo em vista a existéncia de tese
de que as TFRM seriam, na verdade, espécie de imposto travestido de taxa. Por ora,
apenas para fins classificatorios, sera mantida a categorizagao do tributo em questéo

como “taxa de policia”.

O fato gerador do tributo instituido € o mesmo para as trés leis estudadas. Trata-se,
como mencionado, do exercicio regular do poder de policia conferido aos Estados,



sobre atividade de “pesquisa, lavra, exploragao e aproveitamento [...] de recursos
minerarios (BRASIL, 2022, p. 176)”.

Ademais, é interessante notar que o poder de policia, nos termos da legislagédo
estudada, sera exercido no momento de fiscalizagdo das atividades minerarias
desenvolvidas pelos Estados, e cobrada no momento da venda ou transferéncia entre

estabelecimentos pertencentes ao titular do minério extraido.

O contribuinte sera a pessoa fisica ou juridica autorizada a realizar pesquisa, lavra,

exploragao ou aproveitamento de recursos minerais no Estado em questao.

Até o momento, vé-se que os tributos instituidos pelas trés leis estudadas guardam
relagcdo muito préxima entre seus elementos, que foi justamente o que permitiu ao
Supremo Tribunal Federal realizar o julgamento conjunto das trés Ac¢des Diretas de
Inconstitucionalidade. A aliquota, todavia, apresentou-se de forma diferente para cada
um dos tributos criados.

No estado de Minas Gerais, a base de calculo é a tonelada de mineral ou minério
bruto extraido, com aliquota corresponde a 1 (uma) UFE-MG por tonelada. No Para,
por sua vez, o valor correspondente € de trés UPF-PA por tonelada de minério
extraido. Por fim, no Amapa a base de calculo é de trés UPF-AP por tonelada. Em

todos os casos, o tributo € apurado e recolhido mensalmente.

Assim, na realidade, ao se descrever de forma concreta os elementos
caracterizadores das TFRM, adiantou-se em parte o estudo dos elementos
caracterizadores da obrigagao tributaria. Nesse sentido, cabe a anélise da TFRM a

luz do conceito de regra-matriz de incidéncia, de Paulo de Barros Carvalho.

No entendimento da melhor doutrina de Paulo de Barros (CARVALHO, 2013, p. 147),
0 esquema da regra-matriz de incidéncia nao apenas oferece ao analista um ponto de
partida correto, sob o ponto de vista formal, mas também “favorece o trabalho

subsequente de ingresso nos planos semantico e pragmatico”.



Nesse sentido, especificar os elementos da regra-matriz de incidéncia relacionados
as taxas em questao é o que permite a este estudo, como um todo, maior profundidade

pragmatica em suas analises.

Logo, é crucial analisar o fato social de incidéncia do tributo, descrevendo, com isso,
o nucleo do acontecimento fatico juntamente com seus condicionantes de tempo e de
espaco (CARVALHO, 2013, p. 148). E o que Paulo de Barros denominara de

antecedente da regra matriz de incidéncia.

O critério espacial da norma em questao € delimitado justamente pela abrangéncia da
legislacdo em analise, que foi instituida pelos Estados; tratando-se, portanto, de Leis
Estaduais. Os tributos serdo cobrados unica e exclusivamente dentro dos territérios
dos Estados de Minas Gerais, Para ou Amapda, conforme cada uma das leis em

comento.

O critério temporal refere-se ao tempo em que sera exercido o poder de policia. No
caso, este poder sera sempre exercido durante a fiscalizacdo da atividade mineraria
realizada pelo Estado; e a aliquota sera percebida no momento de venda ou
transferéncia entre estabelecimentos pertencentes ao titular do minério extraido.
Porém, a lei delimita que o tributo sera apurado e recolhido mensalmente, a fim de

facilitar o exercicio da cobranga tributaria.

Por fim, o critério material apresenta-se como nucleo do conceito de hipotese
normativa (CARVALHO, 2013, p. 149), e equivale a apontar o nucleo do

acontecimento fatico, na forma de “verbo + complemento”. Poderiamos dizer,
portanto, que se trata de tributo cuja materialidade estd no comportamento de
fiscalizar as atividades de pesquisa, lavra, exploragao e aproveitamento de recursos

minerarios.

Nao obstante a descricdo dos elementos anteriores, Paulo de Barros (2013, p. 150)
traz ainda mais dois elementos junto ao prescritor da regra matriz de incidéncia: os
elementos pessoal e quantitativo, que influem na caracterizagao da obrigacdo. Trata-

se, nesses casos, do consequente da regra matriz de incidéncia. Alias, para o autor,
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‘nada mais € necessario para que possamos identificar uma obrigagao tributaria
(CARVALHO, 2013, p. 150)".

Como critério pessoal, portanto, ressaltamos que o sujeito ativo € o ente publico que
realiza a atuagao estatal do poder de policia (fiscalizagdo) — neste caso, os proprios
Estados, por meio das respectivas secretarias que realizardo a fiscalizacdo das
atividades minerarias. O sujeito passivo € o particular que praticar atividade regulada
pelo Poder Publico através do exercicio do poder de policia. No caso, portanto, as
pessoas fisicas e juridicas que venderem minerais nos Estados de Minas Gerais, Para

e Amapa.

O critério quantitativo, que se subdivide em base de calculo e aliquota (CARVALHO,
2013, p. 150) ja foi exposto anteriormente, sendo: a base de célculo o peso (toneladas)
de mineral ou minério bruto extraido, e as aliquotas 1 (uma) UFE-MG por tonelada de
mineral ou minério bruto extraido em Minas Gerais, trés UPF-PA no Para e trés UPF-
AP no Amapa.

Sao estas as informagdes suficientes para se definir com precisdo os tributos
analisados neste estudo. A seguir, portanto, serdao apresentadas as teses

preponderantes que podem definir a resposta a problematica estudada.

1.1 O AJUIZAMENTO DAS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE N°
4785, 4786 E 4787 E JULGAMENTO PELO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

As leis que instituiram as taxas pormenorizadas no capitulo anterior foram
impugnadas por meio de trés Agdes Diretas de Inconstitucionalidade, de autoria da
Confederacdo Nacional da Industria, entidade sindical representativa da industria

brasileira. As agbes foram ajuizadas no ano de 2012, tramitando até o ano presente.

Os argumentos pela inconstitucionalidade das leis podem ser aglomerados, em suma,
por dois pontos principais: primeiro, atesta-se existéncia de vicios formais que
prejudicam a constitucionalidade das leis atacadas e, em segundo lugar, pode-se
verificar a existéncia de vicios materiais que demonstram a inconstitucionalidade da

norma.
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Distinguem-se os vicios materiais dos formais na medida em que, segundo o
ensinamento José Gomes Canotilho (2003, p. 959), os vicios formais “incidem sobre
o ato normativo enquanto tal, independentemente do seu conteudo e tendo em conta
apenas a forma da sua exteriorizagao”. Os vicios formais, portanto, dizem respeito ao

procedimento de formacao da norma e suas possiveis violagdes.

Nesse sentido, os vicios formais sdo aqueles em que o viciado é o ato de constituicdo
da norma, em seus pressupostos e no procedimento de sua formagao (Canatilho,
2003, p. 959). Importante notar que, havendo vicio de inconstitucionalidade formal
constatado, de regra, fica afetado o texto da lei em sua integralidade; afinal, o ato &

considerado formalmente como uma unidade.

E o caso, por exemplo, de Estado ou Municipio que sanciona lei acerca de objeto cuja
competéncia exclusiva para legislar € da Unido. Neste caso, ndo sera preciso analisar
a materialidade da norma — isto €, se o texto da lei corresponde aos principios
constitucionais. Sua inconstitucionalidade sera declarada pura e simplesmente por
razdes de competéncia, sem que seja necessaria uma analise do conteudo normativo
impugnado. Assim, havendo efetivo controle de constitucionalidade, todo o conteudo

normativo daquela lei sera considerado inconstitucional.

No caso em tela, alegou-se que os Estados (de Minas Gerais, do Amapa e do Para)
nao possuiam competéncia para legislar sobre recursos minerarios, sobre os quais —
conforme traz o argumento — n&o teriam titularidade. N&o obstante, nessa viséo, os
Estados ndo possuiriam poder de policia capaz de autorizar criagdo de taxa de

fiscalizacao de atividades de extracdo mineral.

Tem-se, portanto, a primeira tese a favor da inconstitucionalidade das leis, em que se
aponta suposta existéncia de vicio formal de constitucionalidade. E a discussdo

acerca da competéncia dos Estados.

Todavia, as leis objeto deste estudo ndo foram impugnadas somente por declaragéo

de vicio formal, mas também pela suposta existéncia de vicios materiais de
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constitucionalidade. Quanto a estes, é possivel afirmar que os vicios materiais de

inconstitucionalidade derivam

do contraste existente entre os principios incorporados no acto e as normas ou
principios da constituicdo; no caso de inconstitucionalidade material, substancial ou
doutrinaria [...] s6 se consideram viciadas as normas, podendo continuar validas as
restantes normas constantes do acto que nao se considerem afectadas de
irregularidade constitucional (CANOTILHO, 2003, p. 960).

No tocante aos vicios materiais das leis objeto deste trabalho, foram apresentadas
diversas teses, cuja pormenorizagéo sera abordada em capitulo proprio. Em resumo,
pode-se afirmar que os questionamentos gravitaram em torno do critério quantitativo
das obrigagbes ftributarias, os quais supostamente desnaturalizariam as taxas e

revelariam sua inconstitucionalidade.

Importante ressaltar de passagem que, na peti¢cao inicial da ADI n°® 4785, houve
razoavel controvérsia acerca de questdo envolvendo a isencdo de taxa que a Lei
19.976/2011 concedeu aos recursos minerais destinados a industrializacdo em Minas
Gerais.

Em outras palavras, especificamente no estado de Minas Gerais, as TFRM s6 seriam
cobradas se a compra e venda dos recursos minerarios ocorressem entre diferentes
entes da federacao, isentando as comercializagdes que se mantivessem dentro do

ente federativo que institui a lei.

N&o obstante a discuss&do que poderia se originar a partir deste ponto, o Poder
Legislativo do estado de Minas Gerais se antecipou a questao, promovendo, por meio
da Lei 20.414/2012, a exclusao dessa isencao concedida aos recursos destinados ao

proprio Estado.

Esse ponto foi analisado pelo Supremo Tribunal Federal, sobretudo em razdo de
possivel perda do objeto da Ag¢ao Direta de Inconstitucionalidade, o que poderia levar
a prejudicialidade de seu mérito. Todavia, a prépria Corte resolveu a questao de forma
unanime, constando que a questao da iseng¢do, embora relevante, em nada altera as

discussoes acerca dos demais vicios formais e materiais constatados.
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E o que esclareceu o ministro Gilmar Mendes, em voto proferido no dia 01 de agosto
de 2022:

[...] a indigitada quest&o (i) relativa & competéncia tributéria do ente estadual nao
sofreu qualquer abalo com o advento do novel diploma legislativo. Ademais, a
questao (ii) atinente a proporcionalidade da base de calculo do tributo ndo perdeu
seu substrato normativo na medida em que apenas faculta ao Poder Executivo a
concessdo de descontos na ordem de até 70% e determina o desconto do ja
arrecado com a TFAMG, logo ainda ha utilidade do processo quanto ao ponto
(BRASIL, 2022, p. 25).

Portanto, o Supremo Tribunal Federal decidiu por ndo conhecer a questao relativa a
isencao tributaria. Mas conheceu parcialmente a ADI em relagdo as demais questdes
trazidas a voga. Pelo escopo do presente trabalho e irrelevancia da questdo, que se
resolveu sem delongas (tendo em vista a modificagdo legal pelo préprio Estado de
Minas Gerais), essa isengao tributaria ndo sera abordada de forma aprofundada neste
estudo; sendo suficientes as mengdes a sua existéncia e resolugao pacifica pelo
Tribunal Supremo.

No mais, o julgamento das trés Ag¢des Diretas de Inconstitucionalidade se deu de
forma simultdnea, no dia 08 de agosto de 2022, por conta da similitude fatica e
processual das trés normas legais estudadas.

Presentes a sessdo estavam os ministros Luiz Fux, Gilmar Mendes, Ricardo
Lewandowski, Carmen Lucia, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin,
Alexandre de Moraes, Nunes Marques e André Mendonga, com falta justificada do

ministro Dias Toffoli.

Como se passara a demonstrar, foram vencidos os votos dos Ministros André
Mendonga, Roberto Barroso e Gilmar Mendes.

A seqguir, serdo apresentadas as teses cruciais para o deslinde da questao discutida,
as quais foram capazes de decidir pela constitucionalidade da Taxa de Fiscalizagao
de Recursos Minerarios.
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2 APRESENTAGAO DAS TESES: A (IN)CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS N.°
19.976/2011, DE MINAS GERAIS, A LEI N.° 7.591/2011, DO ESTADO DO PARA, E
A LEIN.° 1.613/2011, DO AMAPA

No capitulo anterior, afirmou-se que os argumentos pela inconstitucionalidade das leis
poderiam ser aglomerados por dois pontos principais: primeiro, aqueles que atestam
a existéncia de vicios formais de constitucionalidade nas leis atacadas e, em segundo

lugar, existéncia de vicios materiais que atestam a inconstitucionalidade da norma.

Esses dois pontos, na verdade, podem ser destacados por meio de dois
guestionamentos que definem, de forma sucessiva, a questdo: (i) De acordo com a
Constituicdo da Republica, os Estados membros possuem “competéncia
administrativa fiscalizatéria” (BRASIL, 2022, p. 21) sobre recursos minerais, podendo
instituir taxa referente ao poder de policia exercido por fiscalizacdo de atividade

extrativa de minerais?”

Note-se, quanto ao primeiro questionamento, que caso se confirme existéncia de vicio
formal de constitucionalidade, a analise do questionamento seguinte, embora
proveitosa para fins académicos, sera irrelevante para fins de definir a sua adequacao

a Constituicdo, eis que a norma sera, por inteiro, inconstitucional.

Todavia, passada a discussdao acerca da competéncia, caso se entenda pela
possibilidade de instituicido da TFRM pelos Estados, entdo devera ser analisada a
materialidade do caso em tela — e em especifico, analisar a base de calculo e aliquota

do tributo em questao, e se essas caracteristicas violam principios constitucionais.

Pode-se elaborar o segundo questionamento da seguinte forma: (ii) a base de calculo
e aliquota criadas pela lei impugnada estdo de acordo com as normas constitucionais
do direito brasileiro?

A seguir, portanto, serdo estudadas as teses que tratam dos vicios formais de

inconstitucionalidade das TFRM.



15

2.1 CONSTITUCIONALIDADE FORMAL: A POSSIBILIDADE DOS ESTADOS
INSTITUIREM TAXAS DE POLICIA RELACIONADAS A RECURSOS MINERAIS

21.1 O Direito Minerario como microssistema normativo regido pela

Constituicao

A primeira das discussdes que definira a constitucionalidade das TFRM se apresenta
a partir da analise de supostos vicios formais, considerando suposta incompeténcia
dos Estados, como entes da federagao, para instituir taxa em decorréncia do exercicio

do poder de policia.

Neste topico, sera apresentada brevemente a problematica (i) sob a odtica
Constitucional e Administrativa, e (ii) sob a 6tica do sistema de Direito Minerario
presente no pais, na medida em que “a mineragao € atividade econébmica com muitas
especificidades, que, logicamente, refletem no seu regime juridico e no processo
administrativo (FREIRE, 2021, p 24).

Aqui, estdo em discussdo as competéncias constitucionais para legislar sobre
atividade mineraria. De um lado, temos que a Constituicao da Republica dispds que a
competéncia para legislar sobre atividade mineraria seria privativa da Unido, conforme

seu artigo 22, inciso XII:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XIl - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia; (BRASIL, 2022)

Importante ressaltar, neste ponto, que a referida competéncia é privativa; nao
exclusiva. Enquanto as competéncias exclusivas s&o indelegaveis, as privativas

poderao ser objeto de delegacgédo pela Unido (SARLET, 2018, p. 972).

Isso importa em dizer que, eventualmente, Lei Complementar podera autorizar os
Estados a legislar sobre questdes especificas e privativas da Unido, nas quais se

incluem a possibilidade de legislar sobre recursos minerarios.
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Porém, nas palavras do professor Ingo Sarlet (2018, p. 972), essa delimitagao “nao é
cogente, cuidando-se de mera faculdade atribuida a Uniao”. Dito isso, estamos diante
de uma das hipoteses em que haveria abertura para a elaboracdo de legislagéo

estadual sobre recursos minerais.

Se por um lado a Constituigao relega a Unido a competéncia privativa para legislar
sobre atividade mineraria, por outro lado, a Carta Magna também dispbe acerca
competéncia comum das unidades federadas para registrar, acompanhar e fiscalizar
as concessoes de direitos de pesquisa e exploracao de recursos minerais, conforme

previsto em seu artigo 23, inciso XI:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessbes de direitos de pesquisa e

exploragao de recursos hidricos e minerais em seus territérios; (BRASIL, 2022).
No que tange os recursos minerarios, como dito, ndo ha lei complementar que autorize
a delegacao de competéncia legislativa. Alias, conforme bem ressaltou o ministro Luiz
Fux (BRASIL, 2022, p. 187) em seu voto, a maior parte das matérias elencadas no
artigo 23 nao conta com Lei Complementar regulamentadora, o que afeta diretamente
a possibilidade de cooperacao entre os entes federativos. Por decorréncia, a auséncia
de Lei Complementar regulamentadora afeta também o estabelecimento de limites

para as atividades de cada ente quando do exercicio de fiscalizagdo mineraria.

Em outras palavras, essa auséncia de definicdo e de regulagado, em face da “amplitude
da competéncia material atribuida a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
(BRASIL, 2022, p. 187)" gera controvérsias acerca das atribuigbes fiscalizatérias e, na
pratica, atrai duvidas da possibilidade de os demais entes federativos (além da Uni&o)

instituirem taxas para custeio dessas atividades.

Por isso, conforme atestam Igor Muniz e Manuella Vasconcelos Falcao (2009, p. 139),
apesar dos avangos na reparticao de competéncias tributarias, a Constituicdo de 1988

manteve “a manutencido da competéncia residual nas méaos da Uniao”.
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Quanto aos aspectos formais da controvérsia, portanto, temos o seguinte cenario: a
Uniao detém a competéncia regulatdria privativa da exploragcdo de recursos
minerarios, sem Lei Complementar que autorize a regulacdo ou legislagdo por
Estados e Municipios. Todavia, a propria Constituicdo atribui aos demais entes a

competéncia para fiscalizar a exploragcao de recursos minerais em seus territorios.

A despeito da auséncia de regulagao especializada, é importante relembrar que “a
mineragdo, por sua relevancia para a economia nacional, mereceu tratamento
constitucional” (FREIRE, 2021, p. 44). Ademais, além de mencionadas pela prépria
Constituicdo, as atividades relacionadas a mineragao também foram objeto de
regulagéo por Lei Especial, que trouxe prote¢cdes ao minerador, atribuiu e especificou
os interesses da Uni&o na atividade mineradora e, nos moldes legais, regulamentou a

matéria.

Assim, hoje ndo ha qualquer duvida quanto a recepg¢ao do Codigo de Mineragao
(Decreto-lei n° 227, de 28 de fevereiro de 1967), conforme bem aponta a melhor
doutrina de William Freire (2021, p. 45). Todavia, nédo se trata apenas de lei
recepcionada. Como bem aponta Feigelson (2018, p. 62), o Direito Minerario extrai
suas raizes fundamentais do préprio texto Constitucional, e suas normas devem ser

lidas a luz da Constituicdo e sob a 6tica do principio da dignidade da pessoa humana.

Por conta disso, pode-se dizer que a Constituicdo e o Cédigo Minerario — em conjunto
— instituiram verdadeiro “microssistema normativo” (BRASIL, 2022, p. 96), que possui
o papel, no ordenamento juridico brasileiro, de reger o dominio, o acesso, exploragéo

e aproveitamento econémico dos recursos minerais brasileiros.

Nao obstante, nesse sistema erigido, “a Unido é a primeira interessada” (FREIRE,
2021, p. 44) na exploragao e regulamentagdo dos recursos minerarios. A propria
Constituicdo da Republica (artigo 176, paragrafo 1°) esquadrinha os principios do

interesse nacional e da soberania permanente da Unido sobre os recursos naturais.

Para o sistema normativo do Direito Minerario, a mineracgao € interesse nacional; e a

Constituicdo, como reflexo desse interesse, reputa ao Estado o dominio sobre os
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recursos minerais presentes no territério nacional. Veja-se como o ensinamento de

Bruno Feigelson esclarece a situagao:

Os recursos minerais pertencem a unidao e seu aproveitamento se da mediante
autorizagdes do citado ente federativo, no interesse nacional. Verifica-se, portanto,
a titularidade da Unidao em todo e qualquer recurso mineral existente no territério
nacional, que deve ser explorado por individuos ou empresas, no intuito de
satisfazer o interesse nacional. (FEIGELSON, 2018, p. 62)
A titularidade da Unido sobre todo recurso mineral em territério brasileiro explica-se a
partir do principio da dualidade da propriedade dos recursos minerais, preconizado no
caput do artigo 176 da Constituicdo da Republica. As jazidas de minério constituem
propriedade distinta do solo, e pertencem sempre a Unido. Mas a Unido, no exercicio
de suas atribuicdes e conforme o interesse nacional, podera conceder a exploragao a
pessoas fisicas ou juridicas, as quais terdo garantida a propriedade do produto da

lavra.

Por conta disso, embora as jazidas sejam propriedade da Unido, comumente sera o
particular que, em regime de concessao, ira explorar a fonte dos recursos, para venda
no territorio nacional ou para exportagdo. Nesses casos, é logico afirmar que a
exploragéo tera por objetivo o lucro proprio, e consequente aumento do patrimdnio

privado do particular. Trata-se de atividade legitima e fomentada pela prépria Uniéo.

Porém, esse aumento de patrimdnio particular € o que, embora sob propriedade da
Unido, legitima a instituicdo e cobranca de tributos pela exploragdo de recursos
minerarios, dentre os quais podemos citar a cobranca de impostos, pela Unido, por
conta do exercicio da atividade mineraria. Os tributos cobrados pela Unido, todavia,

nao tem sua constitucionalidade questionada.

Diante do panorama apresentado, passa-se, a apresentar as teses pela
incompeténcia dos Estados para instituir as Taxa de Fiscalizacdo de Recursos

Minerarios.
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21.2 A interpretacdao contextual do artigo 22 da Constituicido Federal e

instituicao da Agéncia Nacional de Mineragao

Neste topico serdo delineados os principais argumentos pela existéncia de vicio formal
de inconstitucionalidade nas leis que instituiram as TFRM, por incompeténcia dos

Estados para instituir taxas fiscalizatorias de recursos minerarios.

Para essa linha de raciocinio, a competéncia comum das unidades federadas de
registrar, acompanhar e fiscalizar as concessodes de direitos de pesquisa e exploragao
dos recursos minerais, embora existente e relevante, ndo confere aos Estados a

atribuicdo especifica de instituir taxa em decorréncia do exercicio do poder de policia.

Nesse sentido, a competéncia para legislar sobre atividade mineraria seria privativa
da Unido, ndo havendo qualquer Lei Complementar que (i) autorize a legislagdo dos
Estados acerca da matéria ou (ii) regule a cooperacdo dos entes federativos e
estabelega limites para suas atividades. Desse modo, os Estados ndo poderiam
instituir taxa de fiscalizagao, justamente por nédo disporem de atribuicdo normativa

acerca da propria atividade a ser fiscalizada.

Deve-se perceber, em primeiro plano, que a permissado dos Estados para fiscalizar
(autorizada pela prépria Constituicdo, em seu artigo 23, Xl) ndo pode ser interpretada
de forma isolada. Para tanto, é preciso analisar o disposto no artigo 20, IX, paragrafo
primeiro; 176 e 22, Xll, da Carta Magna, os quais dispdem, de forma unanime, que os
recursos minerais presentes em solo brasileiro sdo bens pertencentes a Unido. Uma
leitura conjunta de todos esses artigos demonstraria que ndo ha mengéo qualquer a

poder de policia dos Estados e Municipios capaz de ensejar a criagao de taxa.

Esse argumento s6 pode ser entendido a luz da ideia de que a mera existéncia do
poder de fiscalizar ndo indica, necessariamente, a existéncia de poder de policia

capaz de legitimar instituicdo de taxa.

Nao fosse assim, conforme atesta a autora das Acbes Diretas de
Inconstitucionalidade, seria possivel instituir “taxa de fiscalizagdo do imposto de renda

(sic)” (BRASIL, 2022) cobrada pela Unido a todos os submetidos a fiscalizagdo da



20

Receita Federal. Seria possivel instituir a taxa fiscalizagdo do ICMS, cobrada pelos
Estados a todos as pessoas fisicas ou juridicas que realizassem compra e venda de
mercadorias (BRASIL, 2022).

Embora se discorde do salto lI6gico mencionado acima, o fato € que o poder de
fiscalizacdo nao equivale necessariamente ao poder de policia; e ndo é toda e
qualquer fiscalizagéo que enseja na criagdo de taxa de poder de policia. E essa a tese
trazida no paragrafo anterior: os Estados podem e devem fiscalizar o pagamento do
ICMS — mas essa fiscalizacdo nao é exercida mediante “poder de policia”, e nao

possibilita a criagdo de qualquer taxa nesse sentido.

Sendo o poder de policia “a atividade estatal de condicionar a liberdade e a
propriedade ajustando-as aos interesses coletivos” (MELLO, 2021, p. 788), a mera
fiscalizagdo — e nao efetiva disciplina da liberdade individual — ndo pode ensejar na

criacao de taxas de policia.

Nao diferente é a observagao de Gustavo Binenbojm (2017 p. 308), em atinada analise

das transformacgdes politico-juridicas do poder de policia. Para o autor,

‘o poder de policia versa sob em que medida e sob que regime o Estado pode
interferir na liberdade e na propriedade dos particulares — isto €, na aquisicao,
exercicio e extingao de direitos no ambito da vida privada. [...] A legitimidade do seu
exercicio esta condicionada a realizacéo do sistema de direitos fundamentais e de
objetivos coletivos democraticamente determinados, dentro do quadro de
possibilidades e limites extraidos da Constituigao.

O que esses argumentos apontam, portanto, € que a mera fiscalizagcdo nao €

suficiente para ensejar a criagdo de taxas; somente o efetivo exercicio do poder de

policia seria capaz de fazé-lo.

Segue-se, nessa linha, que a fiscalizagdo de recursos minerarios prevista no artigo
23, XlI da Constituicao é justamente uma das hipoteses de mera fiscalizagéo, e néo
de efetivo poder de policia capaz de interferir na esfera de liberdades do particular e
de ensejar a elaboracao de taxas para remunerar essas atividades.
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Isso porque “séo bens da Unido os recursos minerais” (artigo 20, IX, da Constituigao
Federal). Todavia, no exercicio da exploragdo desses recursos, € garantido aos
Estados e Municipios a participagdo no resultado (artigo 20, § 1.°, da Constituicéo),
podendo, neste aspecto especifico, os demais entes da Federacdo registrar,

acompanhar e fiscalizar a exploragao de recursos minerais nos seus territorios.

Assim, lido dentro de seu contexto, o artigo 23, XlI da Constituicdo tornaria clara a
disciplina exclusiva da Unido sobre pesquisa e lavra de recursos minerais. A
fiscalizagdo disposta nesse artigo seria meramente instrumento para assegurar aos

Estados a correta verificagao da parte que |hes cabe da exploragao dos recursos.

Nesse sentido, como demonstrado brevemente no capitulo anterior, a exploragao de
minérios € o resultado de uma relagdo contratual de concessado entre Estado e
particular, no qual o poder concedente do Estado tem a funcdo também de trazer
validade e eficacia aos atos relacionados aos direitos minerarios do particular
(FEIGELSON, 2018, p. 318).

Logo, diante das definicdbes de poder de policia e das particularidades do Direito
Minerario apresentadas, o poder de fiscalizar dos Estados, que se da sobre relagdes
contratuais (e ndo sobre a autonomia privada) ndo equivaleria a poder de policia, mas
sim a mero poder fiscalizador. E se a fiscalizacdo estadual ndo equivale a poder de

policia, ndo ha que se falar na possibilidade de um Estado criar taxas policiais.

A atividade fiscalizadora dos Estados seria, para essa linha de raciocinio, equivalente
a fiscalizar o exato cumprimento do contrato de concessao — do qual o Estado sequer

faz parte; e a luz da legislagao federal — da qual ndo cabe aos Estados dispor.

Nao ha qualquer restricido a esfera da liberdade individual do contratante-minerador.
Tendo proveito meramente arrecadatorio, essa fiscalizagdo nado asseguraria o bem-
estar geral e nem a realizagao de direitos fundamentais. Ndo estariamos falando de

poder de policia.
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Para além dos fundamentos expostos anteriormente, cumpre ressaltar ainda as
colocagdes do ministro André Mendonga, cujo voto foi o unico no sentido de considerar

a existéncia de vicio formal por incompeténcia.

O ministro, embora reconhega orientagdo jurisprudencial majoritaria na Suprema
Corte no sentido de considerar que os Estados possuem competéncia tributaria para
instituir taxas em hipdteses similares!, traz posigdo distinta no que tange

especificamente ao setor minerario.

As razdes pelas quais o ministro entende ser possivel a diferenciacdo no setor
minerario sao relacionadas as alteragées do Codigo de Minas, no que tange a Lei n°
10.066, de 2020, e a consolidagao institucional da Agéncia Nacional de Mineragéo,
instituida pela Lei n® 13.575, de 2017, com a consequente extingdo do Departamento
Nacional de Produgao Mineral “apds oito décadas de existéncia” (FEIGELSON, 2018,
p. 126).

A referida Agéncia Nacional de Mineragao integra a Administragdo Publica Indireta,
sendo submetida a regime autarquico especial (FEIGELSON, 2018, p. 129),
absorvendo as fungdes do antigo DNPM de planejamento e fomento da exploragéo
de recursos minerais, assegurando, controlando e fiscalizando o exercicio das

atividades de minerag&o em todo o territorio nacional (FEIGELSON, 2018, p. 127).

Por forga do artigo 2°, paragrafo 4° da Lei n® 13.575/2017 (que instituiu a ANM), a
coordenacdo do exercicio das competéncias de fiscalizagdo das atividades de
mineragao encontra-se na algada da Agéncia Nacional de Mineracgao. In verbis:

§ 4° As competéncias de fiscalizagado das atividades de mineragéo e da arrecadagao
da Compensagédo Financeira pela Exploracdo de Recursos Minerais (CFEM)
poderao ser exercidas por meio de convénio com os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, desde que os entes possuam servigos técnicos e administrativos
organizados e aparelhados para execucdo das atividades, conforme condi¢des
estabelecidas em ato da ANM. (BRASIL, 2022).

1 O ministro André Medonga, neste ponto, fez referéncia ao julgamento da ADI 5.480, de relatoria do
Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJe (04.09.2020), no qual o plenario do Supremo Tribunal
Federal reconheceu a constitucionalidade em termos formais de taxa erigida sobre atividades de
industria de petrdleo e gas.
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Nesse sentido, a tese do Ministro € de que, com o advento da Agéncia Nacional de
Mineragédo, a Unido editou Lei Federal (13.575/2017) atribuindo expressamente a
ANM a definicdo de critérios voltados para a cooperagdo mutua para exercicio de
competéncias de fiscalizagdo das atividades de mineracdo entre os entes da

Federacao.

Porém a prépria ANM, por meio da Resolugdgo ANM n° 71/2021, estabeleceu
pormenorizadamente como ocorreria a cooperagao mutua entre os entes federativos,
nao concedendo qualquer margem a excepcional fiscalizagdo de poder de policia

pelos Estados e Municipios.

Essa atitude da ANM de centralizar na Unido o poder de policia, n&o dispondo em lei
de qualquer atribuicao policial dos Estados, tornaria inafastavel a conclusao de que “a
presuncao de que gozam os entes menores para, nos assuntos de interesse comum
e concorrente, legislarem sobre seus respectivos interesses [...] foi nitidamente

afastada por norma federal expressa” (BRASIL, 2022, p. 61).

Estariam, portanto, impossibilitados os Estados de legislarem sobre taxas referentes

ao exercicio do poder de policia na fiscalizacdo de recursos minerarios.

2.1.3 O federalismo cooperativo como fundamento para constitucionalidade das
TFRM

Neste topico, nos moldes do anterior, serdo delineados os principais argumentos pela
inexisténcia de vicio formal de inconstitucionalidade nas leis que instituiram as TFRM,

entendendo-se pela competéncia dos Estados em instituir as referidas taxas.

Para enfrentar a questao por este viés argumentativo, em primeiro lugar, é necessario
pontuar que a competéncia tributaria para instituicdo de taxas pelos entes federativos,
na verdade, se subordina a competéncia administrativa correlata que Ihes foi atribuida

pela Constituicao.

E dizer: embora todos os entes da Federacdo — Unido, Estados e Municipios —

possuam competéncia tributaria para instituir taxas em geral, para verificar se um ente



24

em questao podera instituir alguma taxa especifica, sera antes necessario analisar se
esse ente possui competéncia administrativa para o desempenho da atividade que

sera remunerada pela taxa.

E o que ensina a melhor doutrina de Sacha Calmon Navarro Coelho (2013, p. 148):

Primeiro, a pessoa politica (Unido, Estado, Distrito Federal e Municipio) precisa
possuir competéncia politico-administrativa para prestar o servigo publico ou
praticar o ato do poder de policia, que sdo os suportes faticos das taxas (atuagdes
do Estado relacionadas ao contribuinte).

Se para definir a competéncia tributaria de um ente federativo (para instituicdo de
taxas de policia) € preciso, antes, analisar a sua competéncia administrativa, € preciso
analisar o papel que cada ente exerce na divisdo de atribui¢des administrativas,
tarefas e atividades dentro da Federag3o. E preciso analisar, portanto, o papel do ente

no pacto federativo.

Assim, pode-se afirmar que as teses a favor da competéncia estadual para instituir
taxas TFRM partem da ideia de que a Constituicdo assumiu um verdadeiro
compromisso com o federalismo cooperativo, dispondo de competéncias
administrativas comuns aos Estados referentes a mineragdo; em contraste estdo as
teses pela incompeténcia desses Estados — que buscam justamente afirmar a

competéncia exclusiva da Unido para tratar da questao.

Ou seja, a Constituic&o definiu o papel da Unido dentro do pacto federativo (artigo 21),
mas também as hipoteses de competéncia material comum entre Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios (artigo 23). O mesmo ocorre com a competéncia
legislativa, estabelecendo no artigo 22 um rol de matérias sobre as quais compete
privativamente a Uni&o legislar; mas, ao mesmo tempo, em seu artigo 24, um rol de

matérias cuja competéncia legislativa é concorrente a os todos os entes federados.

A esse respeito, veja-se como se posiciona a melhor doutrina de lves Gandra Martins
(2012, p. 403):

Na competéncia comum, isto é, na competéncia de atribuigdes e legislativa, todos
os entes federativos podem atuar, cuidando, portanto, o constituinte, de ‘esferas’ de
competéncia e ndo de ‘niveis’ de competéncia. Ha, portanto, a mesma hierarquia
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legislativa. [...]. Nas matérias definidas no texto constitucional podem as entidades
federativas agir livremente, ndo havendo, pois, qualquer espécie de barreira a seu
exercicio ou de subordinagdo de uma a outra entidade federativa. Todas s&o iguais,
justificando seu exercicio sempre que o interesse publico o imponha.

Na diretriz constitucional, todos os entes da federagao trabalham, em cooperacéao
funcional e legislativa, para alcangar os objetivos e finalidades da Republica. Nesse
sentido, interessante citar o voto do ministro Luiz Fux, para quem o artigo 24 da
Constituicao delimita a competéncia da Unido como uma forma de “edi¢ao de normas
gerais” (BRASIL, 2022, p. 186), enquanto os estados membros e o Distrito Federal
teriam o papel de exercer competéncia supletiva em relagdo as normais gerais

editadas.

Conforme mencionado em topicos anteriores, ndo ha Lei Complementar que fixe
normas para cooperacao dos entes relacionadas a fiscalizagcao da exploragao de
recursos minerais. O artigo 23° da Constituicao, repise-se, ndo trouxe qualquer baliza
para direcionar especificamente a atuacao dos entes federados, embora pressuponha
o esfor¢o conjunto desses entes.

E por esta razdo que o paragrafo Unico do dispositivo reserva a Lei Complementar a
tarefa de fixar essas normas de cooperagdo dos entes: justamente porque a

cooperagéo é esperada e pressuposta.

Essa cooperacao é reforcada, também, pela dética do federalismo patrimonial
brasileiro. A Constituicdo dispde de um sistema institucional de divisao e repasse de
receitas, despesas e créditos publicos, de forma que o proprio pacto federativo
pressupde que diferentes entes poderdo instituir diferentes tributos de forma

cooperada, tendo em vista o papel de cada um na matéria em analise.

De forma exemplificativa, poderia a Unido, dentro de seus limites, cobrar imposto
referente a atividades de mineracdo; e determinado Estado, atuando de forma
fiscalizatoria, cobrar taxas de policia também relacionadas as atividades de mineragao
do mesmo particular. Nesse caso, cada ente federativo estaria atuando de forma
cooperada para regulamentar e fiscalizar a atividade mineraria; cada qual dentro de
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seus limites constitucionais, sem ocorrer qualquer violagdo a principios do Direito

Constitucional ou Tributario.

A regra, portanto, é a da cooperagao entre os entes federados. O que ocorre, todavia,
€ que esse ambito comum de atuagao pode gerar a sobreposi¢ao de fungdes e de
atuacdes administrativas. Para esses casos € que se tornaria tao util a elaboracao de

Lei Complementar regulamentadora.

Afinal, como demonstra o entendimento de Paulo Gustavo Gonet Branco (2008, p.
819) a Lei Complementar seria devida para evitar tanto os choques entre entes como
a dispersao de recursos, coordenando as acdes das pessoas politicas a fim de obter
resultados mais satisfatorios.

Diante disso, cabe ressaltar o voto do ministro Edson Fachin, que confirma a tese que
vem sendo desenvolvida acerca do federalismo cooperativo. Conforme seu
entendimento, o Estado-membro possui competéncia administrativa fiscalizatoria
sobre recursos minerais, “desde que informado pelo principio da subsidiariedade,
emanado de concepgéao propria do federalismo cooperativo brasileiro” (BRASIL, 2022,
p. 107).

Ou seja: atuando de forma subsidiaria, seria possivel ao ente federativo estadual
desempenhar atividade administrativa, remunerada mediante taxa, desde que
traduzivel em poder de policia, na forma e nos limites do artigo 145, Il, da Constituigdo

da Republica.

Essa atuacéao subsidiaria emana do fato de que, apesar da Carta Magna ter reservado
competéncia administrativa aos Estados para fiscalizar as concessodes de direitos de
pesquisa e exploragcio de recursos hidricos e minerais em seus territérios, ha pouco
espaco no ordenamento para essa atuacao suplementar dos demais entes federativos
(além da Unido), diante de uma verdadeira centralizacdo dessas incumbéncias

administrativas na esfera federal.

E o que demonstra a melhor doutrina de Fernanda Dias Menezes de Almeida (apud
BRASIL, 2022, p. 52):
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Assim, apesar de ja no art. 21, Xll, ‘b’ ter sido previsto que a atividade da unido
haveria de se desenvolver em articulagao com os Estados, € de pressupor que na
fiscalizacdo da exploracdo de recursos hidricos e minerais, sera preponderante,
sem duvida, o papel da Unido, com diminuta participacdo de Estados, Municipios e
Distrito Federal.

O ponto, todavia, € que disso ndo se pode extrair que ha um esgotamento das
competéncias administrativas fiscalizatorias relativas a mineragéo na figura da Uniéo.
Se assim o fosse, haveria verdadeiro esvaziamento de qualquer significancia

normativa dos artigos 23, Xl, e 24, VI, da Constituicdo da Republica.

Em outras palavras: se os Estados ndo possuem nenhuma competéncia
administrativa para fiscalizar as atividades mineradoras, entdo os artigos supracitados
estariam sendo violados, eis que preveem a existéncia desses poderes de
administracao. E, por outro lado, se os Estados possuem competéncia administrativa,
entdo podem possuir, por arrastamento, a competéncia para instituir taxas, que seréo

utilizadas para remunerar o exercicio regular das atribuicbes administrativas.

O fato, aléem disso, € que a competéncia privativa da unido para legislar sobre recursos
minerais ndo impede o exercicio de competéncia administrativa pelos Estados e
Municipios — o que, ao final, € o que deve ser analisado quando se questiona a

competéncia para instituir taxas.

No mais, o que se aponta € que a propria existéncia de descricdo normativa de
competéncias administrativas dos entes da federagéao (artigo 23° da Constitui¢cao) atrai
a possibilidade do exercicio de poder de policia pelos Estados, conforme se abordou

no inicio deste capitulo.

Crucial, nesse sentido, o voto da ministra Rosa Weber, para quem nao houve afronta
a competéncia privativa da Unido para legislar sobre recursos minerarios, tendo em
vista que a lei impugnada se restringe ao estabelecimento de taxa. Ao limitar-se o
Estado a atividade fiscalizatoria, resta ilesa a competéncia privativa da Unido para

legislar sobre o tema.
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Nesse sentido, seria possivel a cobranca de taxa, a despeito de inexisténcia de lei

complementar regulamentadora.

2.1.4 A competéncia para legislar sobre protecao do meio ambiente e controle

da poluicao

O capitulo anterior partiu da ideia de que ndo ha qualquer Lei Complementar que
regulamente a divisdo de atribuicdes entre Estados e Unido no que tange a exploragao

de recursos minerarios.

Todavia, € possivel argumentar pela competéncia dos Estados em instituir taxas
relacionadas a mineracdo quando se parte da ideia de que existe Lei Complementar
que rege a relagdo dos entes federativos quanto a protegdo do meio ambiente, ao
combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas, da

fauna e da flora.

Todas as matérias supracitadas sao objeto de regulamentagdo especifica pela Lei
Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011.

Nesse sentido, € crucial ressaltar que a atividade mineraria, embora de notorio
interesse nacional, também se apresenta como uma das atividades mais deletérias

ao meio ambiente.

Apesar de serem de titularidade da Unido, a exploragdo dos recursos minerais impacta
diretamente Estados e Municipios, visto que os solos, de onde serdo extraidos os
minérios, constituem bens estaduais e municipais. Além disso, toda a infraestrutura
que permite a atuacao das mineradoras nos Estados nao é fornecida pela Unido, mas

sim pelos proprios Estado em que se localizam as mineradoras.

Logo, sao os entes estaduais que sofrem mais intensamente os efeitos deletérios da
atividade mineraria, seja em ambito social, estrutural ou, como ¢é o foco deste capitulo,
ambiental. Desse impacto, surge o interesse e a competéncia dos Estados, ja prevista

pelo constituinte, para fiscalizar a atividade mineradora.
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Por isso, no parecer do ministro Nunes Marques, ao deixar-se de impor a TFRM, a
atividade fiscalizatoria, a qual seria exercida de todo modo, “acabaria paga pela
populacdo dos Estados, em beneficio e lucro exclusivos das mineradoras, o que
revelaria socializagao dos custos e privatizagdo dos lucros” (BRASIL, 2022, p. 15).

De igual modo, para o Ministro Alexandre de Moraes, o artigo 24, VI, da Constituicao
confere aos Estados competéncia para legislar sobre protegcdo do meio ambiente e
controle da poluigdo, podendo suplementar a legislagao federal.

Assim, diferentemente do artigo 23, Xl, amplamente discutido neste estudo, o
desenvolvimento cooperativo das atribuicbes contidas nos incisos VI e VIl ja conta
com disciplina especifica por Lei Complementar (140/2011), a qual, além de n&o
instituir competéncias exclusivas de licenciamento ambiental, prevé hipoteses de

atuacao supletiva, subsidiaria e emergencial entre os variados entes federativos.

Neste ponto, a Lei Complementar 140/2011 também esclarece que a auséncia de
competéncia para licenciamento ambiental ndo afeta a autoridade dos diferentes
orgaos ambientais em promover a fiscalizagdo da conformidade ambiental de

empreendimentos, conforme disposto no artigo 17, paragrafo 3 da referida lei.

Logo, todos os entes federativos possuem autoridade para exercer atividades de
fiscalizagdo ambiental. Isso garante aos Estados a possibilidade de policiar
empreendimentos econdmicos com consequéncias ambientais potencialmente
gravosas. A existéncia de ag¢des adicionais de fiscalizagédo pelos Estados €, portanto,
expressamente admitida pela Lei Complementar 140/2011.

Portanto, o argumento é que, se o Estado-Membro possui competéncia para o
exercicio de acdes tipicas de poder de policia, podendo promover a fiscalizagao
ambiental das atividades de exploragdo de minério, ndo existe razao para impedir a

cobranca de taxas de policia por parte dos Estados.

E mais: para Moraes (BRASIL, 2022, p. 77), “a competéncia para instituir taxa &
conexa a de fiscalizar”; e as atividades de fiscalizagdo tem respaldo direto o art. 17, §
3°, da Lei Complementar 140/2011.
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Portanto, tendo em vista a competéncia legislativa do art. 24, VI, da Constituicdo, bem
como a competéncia material do art. 23, incisos VI e VII, os Estados podem instituir
taxas destinadas a ressarcir os cofres estaduais pela fiscalizacdo de atividades

potencialmente degradantes ao meio ambiente.

A Lei Complementar 140/2011, ainda, é explicita no sentido de conceder atribuicbes
de fiscalizagdo mesmo aos entes da federagdo que ndo sejam responsaveis pelo
licenciamento ambiental. Portanto, quando tratadas como taxas de fiscalizacao
ambiental da atividade mineraria, surge a competéncia estadual para instituir as Taxas

de Fiscalizacdo de Recursos Minerarios.

Dessa forma, as leis impugnadas pelas ADI's 4785, 4786 e 4787 teriam suprido

satisfatoriamente os pressupostos exigidos para se cobrar taxas de policia.

2.2 CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL: ANALISE CONCRETA DOS
ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DAS TFRM

2.2.1 O fato gerador e base de calculo das TFRM: a diferenciagao entre taxas e

impostos

Passadas as consideracdes sobre possiveis vicios formais de constitucionalidade das
taxas de fiscalizagao minerarias, cabe agora apresentar as teses que tratam da de

eventuais vicios de constitucionalidade materiais da taxa.

Como ja mencionado anteriormente, os vicios por constitucionalidade material se
constituem mediante a constatacdo de contraste existente entre os principios

incorporados nas leis e as normas ou principios da Constituicao.

O primeiro desses contrastes entre principios constitucionais e as Leis Estaduais em
comento é a tese de que as TFRM sao verdadeiros impostos travestidos de taxa. A
questdo é que nao ha, na Constituicdo, previsdo para que os Estados instituam

impostos relacionados a atividade mineraria.
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Isso tornaria inconstitucional a cobranca, pelos Estados, das TFRM, porque a
interpretacédo a contrario sensu do artigo 153 da Constituicdo indica que apenas os
impostos dispostos expressamente na Carta Magna podem ser instituidos pelos
Estados ou Municipios. E vedado a esses entes criar outros impostos além dos
expressos. A uUnica excecao seria a Unido, a qual é dotada de competéncia residual

para instituicido de impostos.

Este é o entendimento de Eduardo Sabbag (2011, p. 406), para quem a Constituigao
prevé, de modo taxativo, ou numerus clausus, as hipoteses de impostos federais,
estaduais e municipais; tendo-se, por outro lado, que “a lista de situacdes materiais
que ensejam a incidéncia de impostos da Unido ndo é taxativa”, diante da
possibilidade do exercicio de competéncia residual (154, |, da Carta Magna).

Antes, porém, de adentrar com mais precisdo nesta tese, sera preciso conceituar
brevemente as taxas, e diferencia-las dos impostos. Essas definicbes serao
importantes para que se possa compreender a tese de desnaturacédo da taxa no caso

em tela.

Existem duas possibilidades de instituicdo das taxas, conforme articulam os artigos

77 e 78 do Codigo Tributario Nacional. Veja-se:

Art. 77. As taxas cobradas pela Uniéo, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no dmbito de suas respectivas atribui¢des, tém como fato gerador o
exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagéo, efetiva ou potencial, de servigo
publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposigao.

Paragrafo Unico. A taxa nao pode ter base de célculo ou fato gerador idénticos aos
que correspondam a imposto nem ser calculada em funcdo do capital das
empresas.

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranga, a
higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo e do mercado, ao
exercicio de atividades econdémicas dependentes de concessao ou autorizagao do
Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos. (Redagao dada pelo Ato Complementar n® 31, de 1966)

Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo 6érgao competente nos limites da lei aplicavel, com observancia
do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria,
sem abuso ou desvio de poder (BRASIL, 2022).
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No caso em tela, as Taxas de Fiscalizacdo de Recursos Minerarios foram classificadas
como taxas de policia, podendo-se defini-las como a espécie de tributo cujo fato
gerador é o exercicio regular do poder de policia, e cuja fungdo é limitar os poderes

individuais em prol do interesse coletivo.

Nessa toada, Zelmo Denari (2002, p. 96) define as taxas como “prestacédo pecuniaria
imposta, legalmente, pelo Estado, em razdo de servigos publicos prestados aos
administrados”, sendo que a definigdo de servigo publico do autor engloba também a
atuacao expressiva do poder de policia. Importante consignar que as taxas, em
conformidade com o que dispde o paragrafo unico do artigo 77 do Cdodigo Tributario

Nacional, ndo poderéo ter base de calculo ou fato gerador idénticos ao de impostos.

Nao obstante, Geraldo Ataliba (1992, p. 128) constréi a definicdo de taxa com base
na categoria juridica do fato gerador. Nesse sentido, a materialidade do fato gerador
de uma taxa, ou de sua hipotese de incidéncia, € “sempre e necessariamente um fato

produzido pelo Estado” em referibilidade ao administrado.

Na realidade, conforme atesta Sasha Calmon, a natureza juridica de um tributo sera
encontrada pela analise de seu fato gerador, pouco importando, para tanto, o motivo
de sua instituigdo ou sua finalidade. Portanto, da analise do fato gerador sera possivel
“saber se se trata de imposto, de taxa ou de contribuigdo” (COELHO, 2013, p. 113).

Logo, podemos extrair a natureza juridica dos impostos mediante analise do proprio
Cddigo Tributario Nacional, diferenciando-os das taxas em razao de seu fato gerador.
Pode-se dizer, portanto, que os impostos s&o a espécie de tributo cujo fato gerador &
uma situacdo que independe de qualquer contraprestacao estatal especifica em

relacdo ao contribuinte.

Disso importa dizer que impostos sao tributos ndo vinculados, os quais incidem sobre
manifestagdes de riqueza do sujeito passivo da obrigagao tributaria. As taxas, por sua
vez, possuem carater retributivo, sendo vinculadas a contraprestacdo estatal

especifica.
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A titulo de exemplo, o IPVA sera cobrado, por regra, a todos aqueles que possuirem
veiculos automotores e se enquadrarem dentro dos requisitos para cobranga; nao
devendo o Estado qualquer contraprestacao especifica pelo recolhimento do imposto.
As taxas, por outro lado, serdo cobradas “se e somente se” houver efetivo exercicio

do poder fiscalizatorio de policia ao contribuinte.

Ora, dessas constatagdes poderao ser extraidas teses que argumentem o seguinte:
embora denominadas de taxas, as TFRM sdo verdadeiras espécies de impostos

constituidos.

Isso porque, conforme mencionado, o fato gerador de uma taxa de policia deve ser
necessariamente a resposta do Estado ao contribuinte, em decorréncia do exercicio
efetivo e concreto do poder de policia. Esse poder de policia podera consistir, a titulo
de exemplo, na emissdo de alvara, autorizacdo, ou outras atividades estatais
exercidas in loco que demonstrem a atuacgao de poder fiscalizatério. O fato gerador

de uma taxa, portanto, nunca podera consistir em ato que nao seja atividade estatal.

No caso em tela, todavia, o momento consumativo do fato gerador da TFRM é a venda
de minério — o que, por certo, ndo se trata de atividade estatal fiscalizatoria. Assim, se
o fato gerador ndo guarda qualquer ligagéo para com a razao apontada na criagdo do
tributo (no caso, poder fiscalizatério de policia), o tributo em analise € uma espécie de
imposto criado pelos Estados — em frontal violagéo do artigo 154, |, da Constitui¢ao,

que atribui somente a Unidao a competéncia residual para criar impostos.

Ademais, aponta-se que a base de calculo (tonelada de mineral extraida) ndo guarda
qualquer nexo com o fato da fiscalizacdo. Nesse sentido, ndo foi atribuida qualquer

atividade estatal especifica que tenha correlagdo com a tonelada de minério.

Além do exposto, as leis impugnadas pelas ADI's estudadas adotam, como hipotese
de incidéncia do tributo, a venda do produto mineral. Todavia, a venda de produtos ja
€ hipotese de incidéncia de outro tributo — o Imposto sobre Circulagao de Mercadorias
e Servicos. Se esta diante, portanto, de violagdo direta do paragrafo unico, do artigo
77 do Cdodigo Tributario Nacional, o qual ndo admite que as taxas possuam mesmo

fato gerador de impostos.
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Essa ultima tese ndo foi acolhida na Suprema Corte, que ressaltou que a taxa em
questdo escolheu como base de calculo para cobranca o volume de minério
efetivamente extraido, enquanto no ICMS a base de calculo seria o valor da operagao
de circulacdo do minério em si; 0 que remontam valores fundamentalmente distintos.
Se nao ha coincidéncia das bases de calculo, respeitadas estdo a Constituicio e o

Caodigo Tributario Nacional.

Importante notar, neste ponto, o entendimento da ministra Rosa Weber. Para a
ministra, a no¢gao de que “as taxas ndo poderdo ter base de calculo prépria de
impostos” visa a impedir que a rigida repartigdo constituicido de competéncias para
instituicdo de impostos seja burlada com a criagdo de imposto travestido de taxa.

Nesse aspecto, importante é atinar para a licdo de Luis Eduardo Schoueri (2018, p.
186):

O que é uma base de calculo ‘propria’ de impostos? [...] a base de calculo ‘prépria’
de impostos é aquela que se presta a medir a capacidade contributiva. Se os
impostos visam a captar a capacidade contributiva e se a hipétese legal para sua
exigéncia € uma manifestacdo daquela capacidade, a base de calculo, por
coeréncia, mede a capacidade contributiva. Entdo, o que serve de base de calculo
para a taxa? Pelo mandamento constitucional, ja se tem uma primeira resposta,
ainda que pela negativa: nao serve de base de calculo das taxas uma grandeza que
busque a capacidade contributiva. Por outro lado, se a justificativa da taxa esta em
nao forgar toda a coletividade a suportar um gasto que pode ser imputado a um
contribuinte individualizado, € claro que se tem ai uma indicagao da base de calculo
possivel: sera aquela suficiente para medir, ainda que com certo grau de
aproximagao, o valor da atividade que o referido contribuinte exigiu do Estado.

A partir desse entendimento, pode-se afirmar que a base de calculo eleita nas TFRM
teria vinculagdo com o custo da atividade estatal envolvida no poder de policia. Ora,
quanto maior a quantidade de minérios, maiores os custos com a fiscalizagéo, o que

justifica a base de calculo sem que haja sua desnaturagéo para impostos.

Outro voto de importante analise € o do ministro Luiz Fux. Para o ministro, enquanto
os impostos se fundamentam no ideal de solidariedade social e sdo informados por
elementos sociais do sujeito passivo (renda, propriedade, etc), as taxas, que seriam
ligadas a “justica comutativa do Estado”, se fundamentam na ideia de custo-beneficio,

sendo informadas pela referibilidade.
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A referibilidade das taxas é o elemento que justifica sua propria existéncia: sé se
institui uma taxa com base na necessidade de custeio de determinada atividade
estatal especifica. Assim, a taxa seria uma prestacdo que se inspira no principio da
correspectividade, no sentido de “ser preciso que o Estado faga algo em favor do
contribuinte para dele poder exigir, de modo valido, a taxa” (CARRAZZA, 2011, p.
566).

Logo, enquanto nos impostos uma politica publica executada em beneficio do cidadao
se originara financeiramente no orgamento geral do ente; nas taxas, a prestagéo
exercida pelo Estado precisara do financiamento direto por parte do cidadao que se

utilizar dos servigos ou do poder de policia.

Entretanto, como ressalta o ministro Luiz Fux, nas taxas de policia muitas vezes a
relagao de contraprestacdo ndo se mostra tdo evidente, tendo em vista que esse poder
é a faculdade que dispde a Administragdo Publica de condicionar e restringir o uso e
gozo de bens e direitos individuais, em beneficio da coletividade (MEIRELLES, 2020,
p. 152). Nesses casos, o carater de contraprestacao especifica “ganha um contorno

maior de abstratividade, devendo ser examinado com lentes mais amplas”.

Portanto, ndo seria possivel aferir exatamente quais os custos serdo utilizados na
fiscalizacdo da atividade mineraria, que constaria com analise de contratos,
fiscalizagao in loco, mobilizagao de agentes estatais, dentre outras diversas atividades
que nao se demonstram tdo especificas quanto a simples “emissao de alvara”, por

exemplo.

De todo modo, o potencial deletério da mineragao ensejaria na utilizagao de poder de
policia a fim de se resguardar o beneficio da coletividade, que é a raz&o propria da
existéncia do poder de policia. Portanto, analisando as taxas por lentes mais amplas,
em prol dos beneficios da coletividade, restaria demonstrada natureza tributaria de

taxas e ndo de impostos.



36

2.2.2 Desnaturagdo da taxa em tributo com fito na arrecadagao: a

proporcionalidade e o nao confisco

As consideragbes acerca do fato gerador e base de calculo ndo s&o as unicas
utilizadas para desnaturar as TFRM, desclassificando-as de taxas a impostos.
Também ¢é possivel desconsiderar a natureza ftributaria de taxas tecendo

consideragdes sobre a arrecadacéao do tributo, como sera demonstrado neste capitulo.

Conforme dispoem esta tese, a violagado a Constituicao se deu pois, sob o disfarce de
taxa, foi criado tributo cuja expectativa de arrecadagao supera em muito a totalidade
da despesa necessaria as secretarias de estado para exercer o poder de policia. Isso
desnatura a classificagao do tributo de taxa para imposto, como ja visto, a violagdo ao
artigo 145, Il e § 2.°; artigo 146, Il, da Constituicdo, combinado com o artigo 77,

paragrafo unico, do Cddigo Tributario Nacional.

Fala-se, portanto, de exorbitancia do valor da taxa, que nao corresponderia ao custo
da atividade estatal prestada ao contribuinte. Dos principios constitucionais afetados,
citamos a proporcionalidade e o nao confisco, ambos considerados como garantias
de individuos contra a potestade do Estado (COELHO, 2018, p. 290).

Especificamente quanto ao principio do ndo confisco, encontrado no artigo 150, 1V, da
Constituicao, trata-se de fazer “inadmissivel a apropriacdo através da tributacao
abusiva.” (COELHO, 2018, p. 290). Todavia, conforme atesta Sacha Calmon (2018,
p. 291), admite-se a tributagdo exacerbada por razées extrafiscais e em decorréncia
do exercicio de poder de policia. O carater extrafiscal da taxa em questao, todavia,

sera discutido em capitulo préprio.

A questdo é que, realizando-se uma analise nhumérica tomando por base todas as
estimativas de arrecadacao das taxas, percebeu-se que o valor arrecadado superava
(em muito) o simples custeio das atividades fiscalizatorias. Nas diversas pesquisas
apresentadas ao Supremo Tribunal Federal, a arrecadacdo das TFRM somava, no
melhor cenario, a montante equivalente a 30% do custeio de todas as Secretarias de
Estado responsaveis pelas taxas e, em outras estimativas, superava inteiramente o

custo total de todas as Secretarias que exerceriam o poder de policia.
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Nesse sentido, a TFRM, que serviria para o custeio de atividade fiscalizatéria, estaria
na verdade custeando absolutamente todas as atividades realizadas pelas Secretarias
dos Estados em questao, as quais ndo se incumbem somente de fiscalizar atividades

minerarias, mas também industriais, econbmicas, ambientais, dentre outras.

A questdo € que toda a logica de cobranga das taxas baseia-se no financiamento das
despesas estatais referentes ao desempenho da atividade de vigilancia — a ja

discutida “contraprestacionalidade” das taxas.

No caso, o fato € que o artigo 145 da Constituicdo exige ndo apenas a indicagéo de
um fato gerador compativel com o poder de policia, mas também que seja

estabelecido um critério de quantificacdo que mensure a razdo da taxa.

Se a taxa excede, em muito, o custeio proprio da atividade policial, também estamos
diante de violacdo da proporcionalidade e do ndo confisco, na medida em que se
estabelece como causa da cobranga um fato amplamente dissociado da quantificagao

estabelecida.

Na verdade, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu a questdo de forma paradigmatica
na ADI-MC-QO 2.551, de relatoria do Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, DJ

20.04.2006, em que restou consignada a seguinte conclusao:

A taxa, enquanto contraprestag¢ao a uma atividade do Poder Publico, ndo pode
superar a relagao de razoavel equivaléncia que deve existir entre o custo real
da atuacgao estatal referida ao contribuinte e o valor que o Estado pode exigir de
cada contribuinte, considerados, para esse efeito, os elementos pertinentes as
aliquotas e a base de calculo fixadas em lei. - Se o valor da taxa, no entanto,
ultrapassar o custo do servico prestado ou posto a disposi¢cao do
contribuinte, dando causa, assim, a uma situagao de onerosidade excessiva,
que descaracterize essa relagao de equivaléncia entre os fatores referidos (o
custo real do servico, de um lado, e o valor exigido do contribuinte, de outro),
configurar-se-a, entdao, quanto a essa modalidade de tributo, hipétese de
ofensa a clausula vedatéria inscrita no art. 150, IV, da Constituicdo da
Republica (BRASIL, 2006, grifo nosso).

Interessante notar o voto vencido do ministro Luis Roberto Barroso, que afirmou a
necessidade de se haver uma proporcionalidade entre o valor da taxa e o custo da

atividade estatal de fiscalizacdo. Apesar de nao reputar ser necessaria uma
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equivaléncia exata entre o valor da taxa e o custo da atividade estatal de fiscalizacao,

o ministro afirma que:

No caso de Minas Gerais, que nao é diferente dos outros casos discutidos [...] ha
uma evidente desproporcionalidade. Da minha leitura, para se ficar no caso de
Minas Gerais, as trés secretarias responsaveis pela fiscalizagao - as trés! - tinham
orcamento de 157 milhdes para a fiscalizagao de toda a matéria relacionada ao meio
ambiente e demais atribui¢des da secretaria. O valor da taxa arrecadada era de 450
milhées. Portanto, Ministro Gilmar, arrecada-se um valor que € o triplo do das trés
secretarias que fiscalizam a matéria, e elas nao fiscalizam apenas isso, mas muitas
outras coisas (BRASIL, 2022, p. 131).

Por outro lado, é de se perceber que a quantidade extraida de minério foi utilizada
como critério para que haja correspondéncia entre o valor devido e o custo da
fiscalizagdo. Afinal, quanto maior a quantidade de minério extraida, mais dispendiosa
sera a fiscalizagdo. Quanto maior a produgdo de minério, mais demandada sera a
Administracdo sobre a avaliacdo das acgdes, fiscalizagdo, autorizacoes,

licenciamentos, permissdes e concessoes.

Além disso, como o critério eleito foi de unidades fiscais por toneladas de minério, as
empresas maiores, que possuem maiores lucros e maior capital, pagariam taxas
maiores do que as empresas de menor porte, 0 que demonstraria respeito ao principio
do ndo confisco. Essas empresas menores ndo seriam tolhidas de seu direito de
extrair satisfatoriamente os minerais do solo. Ademais, foi demonstrado que a
cobranga da taxa representaria menos de “1% da receita bruta” e menos de “2,5 do
lucro” (BRASIL, 2022, p. 91) das empresas do setor minerario, percentuais claramente
suportaveis pelos contribuintes.

No mais, a Suprema Corte ja possui entendimento no sentido de que, no exercicio do
poder de policia, admite-se que a quantificagdo da taxa se baseie em presuncdes. E
o caso do julgamento do RE 416.601, referente a constitucionalidade da Taxa de
Controle e Fiscalizagcdo Ambiental do IBAMA instituida pela Lei 10.165/2000.

Esse entendimento se firma no fato de que a efetividade do exercicio do poder de
policia ndo depende somente da realizagado de vistorias in loco, mas compreende

também todos os demais atos necessarios para verificar a normalidade da atividade
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desempenhada. Nesses termos, ndo haveria como vincular a incidéncia do tributo

somente ao exercicio de atividade especifica do poder de policia.

223 As TFRM a luz da extrafiscalidade e ecotributagcao: teses pela

constitucionalidade material da taxa

Por fim, a ultima das teses acerca da constitucionalidade das TFRM diz respeito aos
seus aspectos extrafiscais, e sua notoria relagcdo com a fiscalizagcdo de atividades
deletérias do meio ambiente. Para tanto, devera ser levada em conta a ideia de que
“na moderna sociedade industrial, o tributo passou a ser um importante instrumento
de intervencdo estatal na economia e na sociedade” (MARCHIORI ASSIS, 2013, p.
98).

Isso porque os direitos — e inclui-se aqui o direito ao meio ambiente saudavel — para
serem efetivados, geram também custos financeiros ao Estado, podendo servir a
tributacdo para a manutencdo da estrutura Estatal e, nela inserida, o custo para o
desenvolvimento de politicas publicas para a realizagao dos direitos fundamentais
(SOUZA & OLIVEIRA, 2017, p. 78)

Inicia-se a exposi¢ao do carater ambiental da taxa com o voto do ministro Alexandre
de Moraes, para quem o Supremo Tribunal Federal referendou a possibilidade de
utilizacao de indicativos do tamanho da empresa como “elementos da base de calculo

de taxas estaduais de fiscalizagdo ambiental®”.

Em suma, para o ministro, a remuneragao das taxas esta atrelada a uma logica de
equivaléncia dos custos suportados pelo Estado na fiscalizacéo e o valor arrecadado
efetivamente pela taxa, conforme se demonstrou no capitulo anterior. Além disso,
como as taxas materializam uma forma de “reverter aos particulares os encargos
necessarios para diminuir o risco envolvido com determinados direitos e liberdades”,

€ possivel aplicar as taxas também a ideia de capacidade contributiva.

2 0 Ministro Alexandre de Moraes, neste ponto, se refere aos julgamentos ARE 896.740 (AgR, Rel. Min.
LUIZ FUX, Primeira Turma, DJe de 16/10/2015); ARE 738.944 (AgR, Rel. Min RICARDO
LEWANDOWSKI, Segunda Turma, DJe de 26/3/2014); e Al 746.875 (Rel. Min. CARMEN LUCIA, DJe
de 1°/2/2011).
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Assim, o ministro Moraes ressalta que o Supremo Tribunal Federal, com fundamento
nos artigos 145, § 2°, da Carta Magna, ja reconheceu a constitucionalidade de taxas
referentes ao poder de policia exercido em regulagdo ambiental®. Nesses casos, de
forma semelhante as taxas estudadas neste trabalho, a base de calculo restou
definida pelo valor in natura da atividade econémica. Portanto, a jurisprudéncia da
Corte Suprema ja teria tratado de casos semelhantes; bastaria, para tanto, considerar
as TFRM como taxas ambientais para se certificar de seu status constitucional.

No mesmo sentido, ressalta-se o voto do ministro Ricardo Lewandowski, o qual
pontuou que a atividade mineraria é “sabidamente uma das mais deletérias ao meio
ambiente” (BRASIL. 2022, p. 159). Assim, a fiscalizag&o das atividades minerarias ndo
se daria apenas no momento da pesquisa, da lavra, da exploracdo dos recursos
minerarios; mas também em momentos posteriores, referentes a reconstituicido do

meio ambiente prejudicado diretamente pela atividade mineraria.

O fato é que as atividades minerarias, quando deixam de existir em determinado local
— seja por desisténcia do minerador ou por consumagao dos recursos do solo — deixam
a comunidade e ao meio ambiente um “verdadeiro panorama lunar, cheio de crateras,
com a vegetacao toda deteriorada” (BRASIL, 2022, p. 159). Assim, a fiscalizagao das
atividades continuaria mesmo apos as empresas extratoras terem se retirado do local,
e o lucro pela mineragéo ja ndo se constar. Isso seria suficiente para demonstrar que
as TFRM nao sao apenas taxas referentes a fiscalizagao de exploracao de recursos

minerais, mas, sobretudo, de fiscalizacdo ambiental.

Quando se trata de tributos com nitida vinculagéo a atividades relacionadas ao meio
ambiente, muito se fala da extrafiscalidade que podera ser exercida na cobranca
desses tributos. Em geral, pode-se dizer que a jurisprudéncia denomina de
“‘extrafiscalidade” as exigéncias financeiras que induzem ou desincentivam

comportamento dos contribuintes.

3 Trata-se das Taxas Florestais Estaduais definidas nos RE 239.397 (Rel. Min. ILMAR GALVAO,
Primeira Turma, Rel., DJ de 28/4/00); e RE 228.332 (Rel. Min. CARLOS VELLOSO, Segunda Turma,
DJ de 26/10/01) e RE 640.597 (AgR, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Segunda Turma, DJe
14/8/14)
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Na realidade, a extrafiscalidade é percebida quando se utiliza de determinado tributo
com finalidade outra que n&o seja a mera arrecadagédo. O que acontece, todavia, é
que o termo se tornou praticamente sinbnimo de “estimular ou desestimular

determinadas praticas” por meio da normatizacao de tributos.

E este o entendimento de Paulo de Barros (CARVALHO, 2013, p. 287), para quem a
extrafiscalidade € a “forma de manejar elementos juridicos usados na configuragéo

dos tributos, perseguindo objetivos alheios aos meramente arrecadatorios”.

De todo modo, é aceitavel, pelo ordenamento juridico brasileiro, que um tributo dotado
de extrafiscalidade exorbite algumas restricdes constitucionais ao poder de tributar,
desde que justificada a politica administrativa adotada, tendo em vista que a
literalidade dos principios “nem sempre é diretriz regente da aplicagdo do Direito
Tributario” (ALTOE, 2020, p. 198). Afinal, quando dotado de extrafiscalidade, o tributo
agrega, além da funcdo meramente arrecadatéria, uma fungdo instrumental de
intervencao ou regulacio publica de dirigismo estatal (OLIVEIRA & PERILLIER, 2009,
p. 105).

A extrafiscalidade podera ensejar na ideia de maximizagédo dos resultados a serem
obtidos para a coletividade, por meio da indugdo ou desincentivo de determinado
comportamento aos contribuintes. Esse desincentivo podera ser realizado pelo
aumento na onerosidade de determinado tributo. Atividades deletérias ao meio
ambiente poderdo ser taxadas de forma mais severa, com o intuito justamente de

desincentivar o particular a exercé-las.

Na imposicao de tributagdes mais rigorosas sob fundamento de extrafiscalidade, é
importante proceder a “calibragem” da base de calculo e aliquota do tributo, para que
se avalie a maxima efetividade na consecugao dos interesses da sociedade. Nao pode
o tributo ser tdo exacerbado a ponto de impedir concretamente a atividade mineraria,
nem tao infimo que ndo cumpra a funcao extrafiscal. Essa adequacgao, embora passe
pelo crivo do judiciario, cabe originalmente ao proprio Estado, ao “saber quais medidas
adotas, a curto, médio e longo prazo”, sendo essencial “para direcionar o tomador de
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decisao a melhorar os indicadores de capital humano.” (POMPEU & MATOS, 2020, p.
50).

Por isso, para o ministro Alexandre de Moraes, a analise do caso em tela n&o pode se
limitar ao montante exigido para fazer financiar os dispéndios da fiscalizagdo, mas
também contribuir para a mitigagdo de danos a coletividade. A correlagao direta entre
taxas de fiscalizagcado de atividade mineraria e interesses coletivos ja foi apontada,
anteriormente, pelo entendimento de Helenilson Cunha Pontes (apud BRASIL, 2022,
p. 174). Veja-se:

No caso das taxas de poder de policia, normalmente o beneficio por ela gerado
é gozado pela coletividade e ndo pelo contribuinte ja que, como deixa claro o
artigo 78 do CTN, o objetivo ultimo desta espécie de taxas é financiar a agao
estatal na busca de assegurar a satisfagdao do interesse pubico e a
concretizacao de direitos individuais e coletivos. (destacamos) No caso das taxas
de poder de policia ora comentadas, a atuagao estatal objetiva claramente atuar
sobre a atividade de mineragdo, seja regulando, controlando, monitorando, seja
praticando politicas publicas objetivas (que geram despesas ao poder publico) que
tenham por finalidade a satisfagédo dos direitos individuais e coletivos que sao objeto
do poder de policia definidos no artigo 78 do CTN.

O Supremo Tribunal Federal, portanto, ressaltou a ideia de que a extragao mineral
deve ser objeto de todas as cautelas possiveis, considerando os potenciais danos
ambientais que é passivel de causar. Nesse sentido, o ministro Alexandre de Moraes
ressalta a necessidade de que a Administragdo Publica ostente mecanismos de
controle e limitagdo da exploragdo ambiental em beneficio da coletividade; citando, a
titulo de exemplo, as tragédias recentes que se acometeram nos municipios de
Mariana e Brumadinho, em Minas Gerais. Esses casos ressaltam a necessidade de
um poder de policia estruturado e rigoroso no que tange a exploragao de atividade

mineraria.

A extrafiscalidade ambiental ndo é conceito recente, sendo utilizada como “politica de
quase todos os paises do mundo” (BRASIL, 2022, p. 182) e recomendada pela prépria
OCDE no relatorio “Taxation, Inovation and the Environment” (OECD, 2010). Propde-
se, assim, a instrumentalizacdo de recursos estatais que imponham sobrepreco ao
uso dos recursos naturais, garantindo que, quanto mais uso determinado agente faga

de um recurso natural, mais tera de pagar por ele.
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A ideia ndo assume contornos inconstitucionais, eis que a prépria Carta Magna (artigo
170) assume que a ordem econdmica, fundada na valorizagao do trabalho humano e
na livre iniciativa, caminhara conjuntamente com a defesa do meio ambiente (inciso
VI).

Diante do exposto, se tratada como taxa decorrente do poder fiscalizatério de agdes
deletérias ao meio ambiente, as TFRM supririam todos os requisitos de

constitucionalidade.
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3 TESES VENCEDORAS NO JULGAMENTO DAS ADI 4785, 4786 E 4787:
ANALISE E APLICAGOES PRATICAS

Conforme ja mencionado anteriormente, o Supremo Tribunal Federal, em julgamento
no pleno, decidiu pela constitucionalidade das Leis Estaduais n.° 19.976/2011, de
Minas Gerais, n.° 7.591/2011, do Para, e n.° 1.613/2011, do Amapa, as quais
instituiram as taxas de controle, monitoramento e fiscalizagcdo das atividades de

pesquisa, lavra, exploragédo e aproveitamento de recursos minerarios (TFRM).

Entendeu-se, portanto, pela inexisténcia de vicio formal de inconstitucionalidade,
sobretudo diante da analise da competéncia dos Estados para instituir taxas de

fiscalizagdo de recursos minerarios.

A decisao, neste ponto, parece acertada, tendo em vista que os argumentos trazidos
pela incompeténcia dos Estados na instituicdo de taxas baseavam-se na inexisténcia
de Lei Complementar regulamentadora que conferisse aos Estados a prerrogativa de
cobrar taxas. Ademais, os argumentos pela incompeténcia dos Estados tentaram

travar artificial dicotomia entre as atividades fiscalizatérias e as atividades policiais.

Esses argumentos foram satisfatoriamente respondidos de duas formas distintas. Em
primeiro lugar, demonstrou-se que, ainda que ndo haja Lei Complementar que delimite
a atuacao de Estados e Unido no que tange a recursos minerarios, o fato é que a
cooperagao dos entes €& pressuposta e esperada, com base no principio do

federalismo cooperativo.

Ademais, restou-se demonstrado que a competéncia para legislar sobre recursos
minerarios €é privativa da Unido — e n&do exclusiva. Os Estados, em carater subsidiario,
possuem ndo apenas a possibilidade de complementar normativamente os
dispositivos da Unido, mas também lhes é prevista a competéncia material conjunta

de fiscalizar a atividade mineraria.

Além disso, se observado o fato de que a atividade mineraria é notoriamente elemento
deletério a preservacdo do meio ambiente, temos que os Estados possuem

competéncia constitucional material e legislativa para dispor sobre o tema, existindo,
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inclusive, lei complementar que defina a atuagao dos entes federativos no sistema de

protecdes ao meio ambiente saudavel.

No entanto, por mais que se concorde com a posi¢ao do Supremo Tribunal Federal
de que os Estados possuem competéncia para instituir taxas de policia relacionadas
a mineracdo parece desacertada a decisdo que constatou a inexisténcia de vicios

materiais de constitucionalidade das taxas.

Isso porque, embora a extrafiscalidade acarrete a relativizagdo de determinadas
restricdes constitucionais ao poder de tributar, esta exorbitancia s6 pode ser aceita se

houver devida justificativa na politica publica adotada.

Aqui, o Supremo Tribunal Federal parece incorrer em uma incongruéncia: de um lado,
a fim de defender inexisténcia de violagao ao principio do ndo-confisco, afirma-se que
as referidas taxas ndo apresentam quaisquer prejuizos aos mineradores, eis que se
sua arrecadacgao nunca extrapola 1% da receita bruta dos contribuintes. De outro lado,
ressalta-se o carater extrafiscal da taxa, o qual seria necessario para desincentivar

condutas deletérias ao meio ambiente.

Ora, mas o desincentivo as atividades deletérias so6 seria verificado caso a tributagao
em tela trouxesse alguma forma de desvantagem ao contribuinte que incorre na
atividade deletéria. Em outras palavras: de um lado, tenta-se apontar que as taxas
nao apresentam desvantagens consideraveis aos contribuintes; de outro, afirma-se

que a desvantagem trazida pela taxa trara prote¢do ao meio ambiente.

Retorna-se, portanto, ao ponto de que as taxas de poder de policia devem guardar
relagdo préxima com o custo da fiscalizacdo exercida. Todos os indices trazidos nos
autos (e aceitos pelo préprio Supremo Tribunal Federal, inclusive pelos ministros que
votaram pela constitucionalidade da taxa) demonstram que a arrecadagao do tributo

exorbita, em muito, o mero custo das atividades fiscalizatorias.

Se o tributo em questao fosse assumidamente utilizado para fins extrafiscais, entao
nao haveria o esfor¢co — pelo Estado e pelos ministros — de fazer parecer que nao ha

verdadeiro prejuizo ao contribuinte. Por outro lado, afastada a ideia de
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extrafiscalidade, que parece irrazoavel diante da incongruéncia exposta, o fato € que
nao se poderia esperar uma exorbitancia tdo significativa do custo das atividades

fiscalizatorias.

Em outras palavras: quando se argumenta que a perda de “1% da receita bruta” para
pagamento de taxas € um valor infimo, a fim de afastar a ideia de ndo confisco, esta
se minando completamente a ideia de desincentivo que deve estar presente para se

constatar extrafiscalidade.

Se nao ha desincentivo, ndo ha extrafiscalidade; e se ndo ha extrafiscalidade, devem
ser observados os principios basicos dos tributos-taxa, que ensejam na equivaléncia

do valor arrecadado pelas taxas ao custo simples das atividades de fiscalizagao.

Por estas razdes, parecem mais razoaveis os votos vencidos dos ministros Luis
Roberto Barroso e André Medonga, no que tange a inconstitucionalidade das TFRM

por vicio material.

No mais, cabem apontar determinadas consequéncias praticas para a decisdo do

Supremo Tribunal Federal.

Em primeiro lugar, aponta-se um verdadeiro risco de “efeito multiplicador” na busca
de arrecadacao pelos Estados. A ideia € que, diante da possibilidade de se instituir as
taxas referendada pelo Supremo, os demais Estados, para fins fiscalizatorios,

instituam também as suas versdoes das TFRM.

O Estado do Espirito Santo, por exemplo ndo conta com a existéncia de taxa de
fiscalizagdo estadual de recursos minerarios. Todavia, o Projeto de Lei 143/2021, que
prevé a criacao da TFRM espirito-santense, podera ser considerado constitucional e
os tributos poderao ser instituidos também no Estado.

A titulo de rapida pormenorizacédo, até o momento, o Projeto de Lei 143/2021, do
Espirito Santo, conta com a previsdo de duas unidades do VRTE por tonelada de
minério extraido, e multa que pode variar entre 0,15%, 9% e 12%, a depender do
tempo de atraso no pagamento (ESPIRITO SANTO, 2021).
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No mais, ndo se pode ignorar que “qualquer elevagao da carga tributaria repercute de
imediato no preco final do produto, afetando enormemente a condicdo de
competitividade dos produtores minerais no mercado mundial” (apud BRASIL, 2022).
Se o custo de um fornecedor internacional se altera, o consumidor podera procurar,
no mercado, um substituto imediato, o que acarretara prejuizos a niveis nacional e

estadual.

Apesar das criticas negativas, é possivel também ressaltar que a medida em questéo
podera financiar as Secretarias de Meio Ambiente e de Industria dos Estados em
questdo, o que podera gerar beneficios a coletividade. Conforme atesta o ministro
Alexandre de Moraes, a Administragdo Publica deve atuar no controle e limitacdo da
exploracdo ambiental em beneficio, sobretudo, das comunidades que residem
proximas as areas exploradas. As tragédias de Brumadinho e Mariana, em Minas
Gerais, atestam a necessidade de uma atuagdo conjunta de fiscalizagdo das

atividades de mineracao.
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CONSIDERAGOES FINAIS

No dia primeiro de agosto de 2022, o Supremo Tribunal Federal declarou a
constitucionalidade das Leis Estaduais n.° 19.976/2011, de Minas Gerais, n.°
7.591/2011, do Para, e n.° 1.613/2011, do Amapa, as quais instituiram as taxas de
controle, monitoramento e fiscalizacdo das atividades de pesquisa, lavra, exploragao
e aproveitamento de recursos minerarios (TFRM), quando do julgamento das A¢des
Diretas de Inconstitucionalidade 4785,4786 e 4787.

Este trabalho analisou a constitucionalidade das Taxas de Fiscalizacao de Recursos
Minerarios sob a o6tica do julgamento das referidas ADI’s, respondendo a duas
perguntas cruciais: podem os Estados instituir taxas relativas a fiscalizagdo de
atividade mineraria? E mais: sdo constitucionais as TFRM, considerando seus

elementos como dispostos nas leis estaduais que as instituiram?

Considerou-se que as TFRM possuem natureza tributaria de taxas, sendo o fato
gerador do tributo o exercicio regular do poder de policia conferido aos Estados, sobre
atividade de “pesquisa, lavra, exploracao e aproveitamento [...] de recursos minerarios
(BRASIL, 2022, p. 176)".

No que tange os recursos minerarios, ndo ha lei complementar que autorize a
delegacdo de competéncia legislativa. Essa auséncia de Lei Complementar
regulamentadora afeta o estabelecimento de limites para as atividades de cada ente

quando do exercicio de fiscalizagdo mineraria.

Em primeiro lugar, demonstrou-se que, ainda que nao haja Lei Complementar que
delimite a atuagao de Estados e Unido no que tange a recursos minerarios, o fato é
que a cooperacao dos entes é pressuposta e esperada, com base no principio do
federalismo cooperativo.

Além disso, se observado o fato de que a atividade mineraria € notoriamente elemento
deletério a preservagdo do meio ambiente, temos que os Estados possuem
competéncia constitucional material e legislativa para dispor sobre o tema, existindo,



49

inclusive, lei complementar que defina a atuagao dos entes federativos no sistema de

protecdes ao meio ambiente saudavel.

O Supremo Tribunal Federal entendeu também por ndo haver quaisquer vicios de
constitucionalidade material, eis que considerou a taxa mediante carater ambiental,
atestando-se extrafiscalidade que permitiria a arrecadacao para além do mero custo

da atividade fiscalizatoria.

Dentre as consequéncias da declaragcao de constitucionalidade, temos o risco de
“efeito multiplicador” na busca de arrecadacao pelos Estados. Diante da possibilidade
de se instituir as taxas referendada pelo Supremo, os demais Estados, para fins
fiscalizatorios, poderao instituir também as suas versdes das TFRM.

Apesar das demais negativas, é possivel ressaltar que a medida em questao podera
financiar as Secretarias de Meio Ambiente e de Industria dos Estados, o que podera
gerar beneficios a coletividade. A Administracdo Publica deve atuar no controle e
limitacdo da exploracdo ambiental em beneficio, sobretudo, das comunidades que
residem proximas as areas exploradas. As tragédias de Brumadinho e Mariana, em
Minas Gerais, atestam a necessidade de uma atuacéo conjunta de fiscalizagdo das

atividades de mineracao.
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